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1. Inleiding
Het ontwerp van Wet reorganisatie binnenlands bestuur (TK 1976-1977,14322) intro- 
duceerde in het voorgestelde artikel 79a Provinciewet het provinciaal beleidsplan, een 
plan waarin door provinciale staten ‘het beleid dat het provinciaal bestuur voorne­
mens is te voeren, in grote lijnen wordt aangegeven’.
De memorie van toelichting inzake dit artikel was uiterst summier, zo summier dat 
de bewindslieden van binnenlandse zaken aanleiding hebben gezien een uitgebreid 
schrijven te zenden aan de voorzitter van de Tweede Kamer, waarin zij hun gedach­
ten omtrent het beleidsplan ontvouwen. Deze excellente brief1 heeft tot op heden 
nauwelijks reacties in de ‘vakpers’ opgeroepen. Ten onrechte: het stuk biedt voldoen­
de stof tot overpeinzing voor al diegenen wie de decentralisatieproblematiek ter harte 
gaat.
2. Integrale planning
Planning is ‘inf: de plannen schieten als paddestoelen uit de grond. Bijna geen de­
partement kan het zich veroorloven wetsontwerpen voor te bereiden waarin niet enige 
vorm van planning is vervat. Tot op heden is er echter slechts sprake van sector- of 
facetplanning. Integrale planning is bíj mijn weten nergens wettelijk voorgeschreven. 
Dat hoeft ook niet te verbazen: noch de rijksoverheid, noch de besturen van provin­
cies en gemeenten zijn tot op heden in staat gebleken een overall-planning van het 
te voeren beleid te realiseren. Dit zowel wegens gebrek aan een algemeen aanvaar­
de planningsmethode ais de weerbarstigheid en -  vaak -  vluchtigheid van de te 
plannen materie. Doch dat niet alleen; ook het ontbreken van politieke consensus 
over het op langere termijn te voeren beleid vormt voor planning, en zeker integrale 
planning, een vaak onneembare hindernis, om maar niet te spreken van conflicten 
over prioriteitenstellingen tussen de departementen en de afdelingen van provinciale 
en gemeentelijke griffies onderling. Ondanks deze niet te onderschatten belemmerin­
gen gaat de brief uit van een integraal provinciaal beleidsplan, immers: ‘het (beleids­
plan zal) dienen als kader voor de afstemming en afweging van het eigen provinciale 
beleid, zoals het provinciaal bestuur dat in alle (curs. van mij, C. K.) onderscheiden 
bestuurssectoren meent te moeten voeren....’.2 Is dit reeds een niet te onderschatten 
taak voor provinciale staten, te weten de horizontale coördinatie en afweging van het 
‘eigen beleid’, het blijft daarbij niet. Het plan zal ook ‘een coördinatie- en sturingska- 
der gaan bieden voor het gebruik van bevoegdheden door de gemeentebesturen, 
voor zover provinciale of regionale belangen dat vereisen’.3 Ten slotte, om het be­
leidsplan inderdaad integraal in alle opzichten te doen zijn, ‘zal het kunnen gaan fun­
geren als een kader waarin provinciaal en departementaal beleid voor zover deze 
onderlinge samenhang vertonen...., op elkaar worden afgestemd’.4
1. TK 1978-1979, 14322, nr. 10.
2. 14322, nr. 10, blz. 7 (hierna worden alleen de blz. aangehaald).
3. Blz. 7, 8.
4. Blz. 8.
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Getuigt deze visie op het beleidsplan niet van een overschatting van de plan- 
ningstechnieken, zoais deze op het ogenblik bestaan? Vormt de verplichting tot de -  
jaariijkse! -  vaststelling van een dergeiijk plan niet een overbelasting van de toch 
reeds zwaar belaste politieke en ambtelijke apparaten? Wie enigszins bekend is met 
de hoeveelheid energie, inventiviteit én tijd die gestoken worden in verhoudingsgewijs 
betrekkelijk eenvoudige plannen als een streekplan, een structuurschets e.d„ kan niet 
nalaten zich af te vragen of hier niet te veel wordt geëist.
Is een dergelijk provinciaal plan geen fata morgana?
Maar aangenomen dat het dat niet is, dan rijst een aantal vragen die m.l. duidelijk 
beantwoording behoeven alvorens besloten wordt het beleidsplan wettelijk verplicht te 
stellen.
3. Waarom een beleidsplan?
De redenen waarom de verplichting tot vaststelling van een beleidsplan wordt inge­
voerd, zijn af te leiden uit de drie functies die dat plan zal moeten vervullen:
1 afstemming en afweging van het provinciale beleid;
2 coördinatie- en sturingskader voor het gebruik van gemeentelijke bevoegdheden;
3 afstemming van provinciaal en rijksbeleid.
Afgezien van de onder par. 2 vermelde problematiek van de integrale planning le­
vert punt 1 weinig (juridische) vragen op. De staten zijn ook nu reeds bevoegd derge­
lijke plannen op te stellen, zonder nadere wettelijke voorziening. Het voorgestelde ar­
tikel 79a transformeert deze bevoegdheid slechts in een verplichting,5 die niemand 
anders aangaat dan het provinciebestuur zelf. Men mag aannemen dat op grond van 
enkel deze functie van het plan een wettelijkè verplichting tot planvaststelling niet zou 
zijn ingevoerd.
De belangrijkste redenen voor invoering van het provinciaal beleidsplan lijken aldus 
gelegen in de punten 2 en 3: het plan zat vooral een rol moeten gaan vervullen in de 
verticale coördinatie tussen Rijk en provincies enerzijds, provincie en gemeenten an­
derzijds. Maar hier liggen dan ook de grootste problemen.
Vooreerst is geenszins duidelijk op welke wijze de coördinatie tussen rijks- en provin­
ciaal beleid moet worden verwezenlijkt. Weliswaar kunnen bij a.m.v.b. regels worden 
gegeven met betrekking tot de voorbereiding van het plan, doch een nadere aandui­
ding van de ínhoud daarvan bevat de brief niet. Zeker is slechts dat gedeputeerde 
staten bíj de voorbereiding van het plan overleg plegen moeten met de betrokken 
rijksdiensten (art. 79a, tweede lid). Hoe echter indien dit overleg niet tot overeen­
stemming leidt? Hoe indien de opvattingen van de diverse colleges van gedeputeerde 
staten onderling niet overeenstemmen? Beslist dan de ‘rijksdienst’ wat in het plan 
komt te staan of blijft het controversiële beleidsonderdeel een 'witte vlek’ in het be­
leidsplan? Daar het laatste moeilijk in de bedoeling kan liggen, mag men veronder­
stellen dat het beleidsplan mede bedoeld is als aangrijpingspunt voor de rijksoverheid 
om het door haar voorgestane beleid door te zetten. Een aanwijzing hiervoor vormt 
een passage op blz. 11 van de brief waarin gewezen wordt op de mogelijkheid van 
een regeling inhoudende ‘dat de naasthogere bestuursinstantie zich daadwerkelijk 
mengt in de beleidsvoering van de naastlagere....'. Kennelijk voorzien de bewindslie­
den nu al de mogelijkheid dat (de) provinciebesturen niet tot overeenstemming ko­
men met het rijksbestuur over onderdelen van het beleidsplan. Ingrijpen door de 
rijksoverheid moet dan mogelijk zijn, volgens de passage weliswaar niet in het plan 
zelf, doch ín het beleid zoals dat volgens de rijksoverheid in het pian had moeten zíjn 
neergelegd, hetgeen echter níet is geschied.
5. Merkwaardigerwijs spreekt de brief van ‘de bevoegdheid om een beleidsplan vast te stellen’ 
(blz. 9). Ook zonder wetteiijke bepaling bestaat die bevoegdheid van de staten reeds.
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Deze aanduiding van mogelijkheden tot ingrijpen doet de staatsrechtelijke vraag rij­
zen of de verplichting tot vaststellen van dít plan behoort tot de sfeer van het mede­
bewind dan wei de autonomie. Is er sprake van medebewind, dan kan de in de Pro­
vinciewet vervatte verwaarlozingsregeling enig soelaas bieden.
Daarnaast zou een bijzondere wet bijzondere verwaarlozingsregelen kunnen vast­
stellen. Indien echter de planvaststelling behoort tot de autonome sfeer -  waarvoor 
veel te zeggen valt: vgl. de plicht tot vaststelling van de begroting en de rekening -  
dan lijkt naar huidig grondwettelijk recht het bij wet vaststellen van enige vorm van 
verwaarlozingsregeling uitgesloten.6 De Grondwet bevat immers slechts met betrek­
king tot de verwaarlozing van de gemeentelijke autonome taak een verwaarlozingsre­
geling. Nu deze ten aanzien van de autonome taak van de provinciebesturen ont­
breekt, kan worden gesteld dat de wetgever niet bevoegd is zodanige regeling in het 
leven te roepen , noch ten aanzien van het plan zelf, noch ten aanzien van de overi­
ge autonome taken. De rijksoverheid staan aldus geen rechtsmiddelen ten dienste 
om een door haar gewenst beleid in het beleidsplan te doen opnemen, indlen het 
provinciaal bestuur daartoe niet bereid is. Aldus blijven slechts over middelen tot 
beïnvloeding van de medebewindstaken die de provinciebesturen vervuilen.
Maar indien dit zo is, kan men zich afvragen waarom men dan toch een beleidsplan 
wil. De vaststelling ervan is een autonome bevoegdheid waarin niet kan worden in­
gegrepen. Zelfs in de uitvoering ervan, voorzover autonoom, is ingrijpen onmogelijk. 
Resten slechts de ingrijpingsmogelijkheden die ingevolge de huidige (en toekomstige) 
medebewindswetgeving bestaan. Maar om in het medebewind te kunnen ingrijpen is 
een plan overbodig.
Zoals wel meer voorkomt in ons staatsbestel, moet worden gevreesd dat de in­
vloed van de rijksoverheid op de inhoud van het beleidsplan grotendeels verzekerd 
zal worden door hantering van de gouden koorden. Weliswaar stelt de brief dat het 
voorhanden zijn van een beleidsplan geen uitdrukkelijke voorwaarde is voor het ver­
krijgen van een rijksuitkering door de provincies, maar wel wordt opgemerkt (blz. 12): 
‘Zo kunnen wij ons voorstellen, dat wij en onze ambtgenoten bij het bepalen van de 
hoogte van de uitkeringen ten laste van ’s Rijks begroting ten behoeve van provin­
cies.... rekening houden met de.... beleidsplannen'.
Kort gezegd: geen (goed) plan, geen geld, althans minder! Het plan zal aidus tóch 
kunnen gaan dienen tot stuurmechanisme van de rijksoverheid ten opzichte van de 
provincies, zowel ten aanzien van de autonome als de medebewindstaken!
De derde reden waarom de verplichting tot vaststelling van een beleidsplan wordt 
voorgesteld lijkt echter de meest zwaarwegende. In ieder geval is het grootste ge­
deelte van de ministeriële brief gewijd aan de derde functie van het plan: een coördi- 
natie- en sturingskader voor het gebruik van bevoegdheden door gemeentebesturen, 
voor zover provinciale of regionale belangen dat vereisen. Maar juist op dit punt be­
vat de brief een aantal onduidelijkheden die nadere beschouwing behoeven.
Vooreerst rijst de vraag of voor het sturen van gemeentelijk beleid een dergelijk 
plan nodig is. De brief wijst zelf op het feit dat in veel gevallen het door middel van 
het beleidsplan beoogde, bij provinciale verordening kan worden bereikt: immers van 
de gemeentebesturen kan medebewind worden gevorderd (blz. 9).
Het probleem van deze passage is echter dat zij suggereert dat het beleidsplan in 
de plaats zou kunnen treden van verordeningen die medebewind vorderen. Deze 
suggestie lijkt onjuist. Immers op blz. 8 stelt de brief nadrukkelijk dat het provinciaal 
plan ‘geen directe externe, dat wil zeggen rechtstreeks bindende, werking’ zal heb­
6. Volgens het eerste lezingsontwerp tot herziening van de Grondwet m.b.t. de gedecentrali­
seerde besturen zal overigens wel een verwaarlozingsregeling m.b.t. de provinciale autonomie 
mogelijk zijn. Zie art. 7.9 vijfde lid.
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ben.7 Indien dit zo is, kan het plan niet in de plaats treden van medebewind-vorde- 
rende besluiten. Aldus stelt de brief dit ook met zoveel woorden: ‘Naar onze mening 
zal de verwezenlijking van het beleidsplan van derden (bij voorbeeld een gemeente­
bestuur) door het provinciaal bestuur pas kunnen worden afgedwongen door de wel­
bewuste inzet van een der verschillende instrumenten waarover het provinciaal be­
stuur nu ai beschikt’ (blz. 9). Moet hieruit niet worden geconcludeerd dat rechtens 
met het beleidsplan in geen enkel opzicht kan worden gestuurd of gecoördineerd ten 
aanzien van gemeenten? Voor coördinatie of sturing lijkt het niet alleen niet nodig, 
maar is het, althans in juridisch opzicht, onbruikbaar.
In dit licht bezien zijn de passages in de brief die stellen dat ‘Provinciale be­
stuursorganen». het beleidsplan als grondslag van hun talrijke bevoegdheden (zullen) 
moeten beschouwen' (blz. 7) en: ‘Het plan zal dus.... moeten gaan dienen als basis 
voor provinciale besluiten die gericht zijn op de realisering ervan....’ (blz. 9) dub­
belzinnig. In juridische zin hebben de termen ‘grondslag’ en ‘basis’ hier geen beteke­
nis. Immers de juridische grondslag voor provinciale besluiten strekkende tot uitvoe­
ring door de gemeentebesturen van het plan vormen de bepalingen in Grondwet, 
Provinciewet en gemeentewet, die het provinciebestuur de bevoegdheid toekennen 
medebewind te vorderen en de gemeentebesturen tot medewerking verplichten. De 
genoemde termen kunnen slechts betekenen dat de medebewind-vorderende be­
sluiten inhoudelijk afgestemd zuilen (moeten) zijn op de in het plan vervatte voorne­
mens. Maar dit heeft niets meer van doen met de coördinerende en sturende functie 
die het plan volgens de brief zou hebben.
Kan het pian zelf dus geen sturende functie vervullen, indien het provinciebestuur 
in staat is de daarin vervatte voornemens door de gemeentebesturen te doen uit­
voeren, krijgt het deze functie op indirecte wijze. Dit zal dan moeten betekenen dat 
een aantal taken díe op het ogenblik door die besturen in autonomie worden verricht 
door de provinciale besturen in de medebewind-sfeer worden getrokken. En tevens 
zal dit moeten betekenen dat t.a.v. die taken die de gemeentebesturen krachtens wet 
of a.m.v.b, in medebewind vervullen, het provinciebestuur in staat is een vervulling 
conform het plan af te dwingen. De figuur van de bevoegdheid tot het geven van 
richtlijnen, aanwijzingen en bevelen dringt zich dan al snel op, ondanks het bestaan 
van de verwaarlozingsregeling inzake het gemeentelijke medebewind. De brief ver­
meldt deze dan ook. Hoewel het oordeel wordt uitgesproken dat voorlopig (curs. van 
mij, C.K.) kan worden volstaan met het huidige juridische instrumentarium, wordt na­
drukkelijk gewezen op de mogelijkheid van ‘een meer uitgewerkte regeling van richt­
lijnen en aanwijzingen op basis van het beleidsplan aan de gemeentebesturen, indien 
deze aan de uitvoering daarvan niet zouden willen medewerken of de uitvoering er­
van in aanzienlijke mate zouden belemmeren.’ (blz. 10). Daar komt de aap uit de 
mouw! De staten zijn bevoegd (zelfs verplicht) een beleidsplan op te stellen, dat een 
kader vormt voor het sturen van het gebruik van gemeentelijke (autonome en mede- 
bewinds-) bevoegdheden; het plan kan betrekking hebben op alle onderwerpen van 
provinciaal of regionaal belang (blz. 8), sterker nog: op alle zaken ‘van niet zuiver 
plaatselijke aard’8 (blz. 10). Nu is het bekend dat het uitermate moeilijk is vast te 
stellen wanneer en in hoeverre belangen van zuiver plaatselijke aard zijn. Vermoede­
lijk zijn slechts weinige van die aard aan te wijzen, zodat het beleidsplan betrekking 
kan gaan hebben op welhaast het gehele gemeentelijke beleid. Introduceert men dan 
ook nog een stelsel van aanwijzingsbevoegdheid e.d., dan is men niet ver meer af
7. Het is verrassend op blz. 10 van de brief te lezen dat er sprake zou kunnen zijn van ingrij­
pen van provinciale zijde in het gemeentelijk beleid ‘door... het beleidsplan’. Hoe is dat te rijmen 
met niet-directe externe werking?
8. De drie-kringenleer herleeft weerl Op blz. 12 wordt gesproken van ‘puur provinciale en re­
gionale belangen'. Zie ook art. 79b, eerste lid.
268
van de constructie waarin de gemeentebesturen fungeren als gedeconcentreerde 
diensten van de provincie. Afgezien van de vraag of een dergelijke uitholling van de 
autonomie met de Grondwet te rijmen is, staat een dergelijk stelsel op zeer gespan­
nen voet met de idee van een gemeentelijke volksvertegenwoordiging en een daar­
aan verantwoordelijk college van b. en w. Het heeft weinig zin een gemeenteraad te 
doen kiezen die weinig anders kan dan richtlijnen uitvoeren. Evenmin heeft het veel 
zin b. en w. verantwoording aan de raad te doen afleggen voor beleid dat in feite op 
provinciaal niveau is vastgesteld.
Bevat het bovenstaande wellicht een te sombere uitleg van de in de brief vervatte 
voornemens? Ik meen van niet, en de brief zeff geeft daartoe aanleiding. Immers, 
waar hij zelf de vraag opwerpt of ‘de gekozen formuleringen van de voorgestelde ar­
tikelen 79a en 79b en vorenstaande nadere toelichting daarop aanleiding mochten 
geven voor de veronderstelling, dat bestaande vrijheden en verantwoordelijkheden 
zowel op rijks- als op gemeentelijk niveau te zeer worden ingeperkt...lu idt het ant­
woord: ‘vooralsnog (curs. van mij, C.K.) zal het provinciaal beleidsplan zich... slechts 
over hoofdlijnen van... provinciaal beleid dienen uit te spreken.’ (blz. 11). Hoe lang 
duurt echter vooralsnog? Welke instantie bepaalt die duur? En welke instantie be­
paalt wat hoofdlijnen zijn en wat niet? Het zijn de staten, wier besluit niet aan 
goedkeuring noch enige andere vorm van controle, behoudens het vernietigingsrecht, 
is onderworpen. De brief stelt zelf dat ‘wettelijke bevoegdheden (soms) zeer extensief 
worden geïnterpreteerd...’ om zodoende provinciale beleidsplannen avant-la-lettre ze** 
ker te kunnen stellen’ (blz. 10). Zullen dan ook niet de begrippen ‘hoofdlijnen* en ‘on­
derwerpen van zuiver plaatselijk belang’ extensief respectievelijk restrictief worden 
geïnterpreteerd, zodat het beleidsplan ten slotte de positie van de gemeenten niet 
‘enige verandering’ (blz. 10) zai doen ondergaan, maar werkelijk fundamentele wijzi­
gingen?
4. Toch centralisatie?
Het beleidsplan vormt een onderdeel van een wetsontwerp waarvan de toelichting op 
vele plaatsen de voorkeur voor decentralisatie belijdt. Inderdaad wordt er gedecen­
traliseerd in zoverre huidige rijkstaken naar de provincies zullen overgaan.9 Maar 
voor het overige ziet het er naar uit dat met name de verplichting tot opstelling van 
een provinciaal beleidsplan centraliserende effecten zal hebben: de rijksoverheid 
wordt betrokken bij de voorbereiding van het plan en zal daarvan via de hantering 
van gouden koorden de inhoud (deels) kunnen bepalen; de gemeenten zullen meer 
en meer gaan fungeren als (mechanische) uitvoerders van het op provinciaal niveau 
(met inmenging van het Rijk) vastgestelde beleid. Hoewel dit door sommigen wordt 
ontkend, leidt planning en zeker integrale planning meestal tot centralisatie.10 On­
danks alle geruststellende woorden in de brief van 26 april 1979 zal ook het provin­
ciaal beleidsplan tot centralisatie, met name in de verhouding provincies -  gemeen­
ten, leiden. Niet voor niets komt men de term ‘sturen’ op vele plaatsen in de brief 
tegen. Maar het meest omineus is wei de gebezigde term ‘hiërarchie’ (blz. 13). Er is 
nauwelijks een term te bedenken, die beter aangeeft in welke ondergeschiktheidspo- 
sitie de gemeenten zullen kunnen komen te verkeren, indíén door middel van aanwij­
zingen e.d. uitvoering wordt gegeven aan het provinciale beleidsplan.
9. In hoeverre dit ten slotte het geval zal zíjn valt nog te bezien.
10. VgL Kortmann, Planning en staatsrecht, blz. 50 e.v.; preadvies staatsrecht conferentie, Tilburg 
1978.
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5. Enige andere vragen
a. De bewindslieden willen de verplichting tot vaststelling van een beleidsplan in de 
Provinciewet opnemen, o.a. omdat zij het noodzakelijk achten ‘de rechtskracht van 
allerlei... plannen, programma’s, nota’s, en dergelijke buiten kijf te stellen.’ (blz. 9). 
Een dergelijk streven dient te worden toegejuicht: overheid noch burger is gediend bij 
onzekerheid over de rechtskracht van besluiten. Merkwaardig is dan echter te con­
stateren dat de Provinciewet zelf geen aanduiding zal gaan bevatten omtrent de 
rechtskracht van het beleidsplan. Alleen staat vast dat provinciale staten een plan 
zullen moeten vaststellen, doch welke de juridische betekenis daarvan is laat de 
voorgestelde wetstekst in het midden. Wel bevat de brief van 26 april enige aandui­
dingen omtrent de juridische status van het plan. Naar het oordeel van de bewinds­
lieden behoort (curs. van mij, C. K.) het plan ‘geen directe externe, dat wil zeggen 
rechtstreeks bindende, werking te hebben* (blz. 8). ‘Het plan zal, indirect werkend, 
moeten gaan dienen als basis voor provinciale besluiten die zijn gericht op realisering 
ervan...’ (blz. 9). Deze passages roepen vragen op.
Vooreerst moet worden vastgesteld dat naar het oordeel van de bewindslieden het 
plan geen directe externe werking behoort te hebben. Nu is algemeen bekend dat het 
oordeel van bewindslieden niet maatgevend is voor de juridische consequenties van 
een besluit. Daartoe hoeft men slechts te denken aan het ministeriële oordeel dat de 
aan politiedwang voorafgaande waarschuwing geen beschikking zou zijn in het kader 
van de Wet arob. Zoals bekend heeft de Afdeling rechtspraak zich aan dat oordeel 
weinig gelegen laten liggen. Bovendien ‘behoort’ het plan geen directe externe wer­
king te hebben. Moet dit opgevat worden als een normatieve uitspraak voor provin­
ciebesturen en (administratieve) rechter, of is het niet meer dan een -  vrome -  
wens?
Problematischer nog is wat is bedoeid met niet-directe externe, of wel niet-recht- 
streeks bindende werking. Duidelijk is dat het plan voor derden geen enkele juridi­
sche verplichting of bevoegdheid in het leven kan roepen11 zolang de wet dit niet be­
paalt. Blijft over een eventuele interne ‘werking’ (direct of indirect?) ten aanzien van 
de provinciebesturen zelf. Maar van welke soort werking is dan sprake?
Bevoegdheid-verlenend kan het plan niet zijn: het plan leidt niet tot een uitbreiding 
van het provinciale juridische instrumentarium. Zie ik het wel, dan rest slechts de mo­
gelijkheid dat het plan functioneert als een soort ‘Selbstbindung’ van de provinciale 
besturen. Deze zal echter nooit zo ver kunnen gaan dat de provinciebesturen niet 
meer -  bij verordening, beschikking, burgerrechtelijke rechtshandeling of feitelijke 
handeling -  van het plan kunnen afwijken. Doet het provinciaal bestuur dat wel, dan 
zal eventueel de mogelijkheid tot het verkrijgen van schadevergoeding bestaan voor 
degenen die getroffen worden door een in afwijking van het plan genomen provinciaal 
besluit (zie blz. 8). Maar in dat geval berust de plicht tot schadevergoeding niet op 
enige juridische ‘werking’ van het plan, doch op schending van het vertrouwens­
beginsel. Niet het plan bezit (enige vorm van) rechtskracht, doch de regel inhoudende 
dat van voorgenomen en bekend gemaakt beleid niet zonder meer (bijv. het aanbie­
den van schadevergoeding) mag worden afgeweken. Het bovenstaande overziende 
kan ik niet anders concluderen dan dat het plan als zodanig12 geheel geen juridische 
werking heeft, geen ‘directe externe’ (blz. 8), of ‘rechtstreeks bindende’ (blz. 8), maar 
ook geen ‘indirecte’ (blz. 9). Het is, juridisch beschouwd, slechts een beleids­
programma, dat met behulp van bestaande of nog te verkrijgen provinciale be­
voegdheden moet worden verwezenlijkt. Daarmee is niet gezegd dat het plan daarom 
zonder betekenis zou zijn. Men hoeft maar te denken aan de mogelijkheid van een 
wetsbepaling die een (blanco) machtiging aan de provinciebesturen zou bevatten om
11. Zie echter noot 7.
12. Voor onderdelen ervan kan dit anders zijn; zie blz. 8 van de brief.
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door middel van aanwijzingen, richtlijnen e-d. de gemeentebesturen te verplichten tot 
uitvoering van het plan. Maar ook dan heeft niet het plan juridische werking, doch de 
besluiten die tot uitvoering van het plan verplichten.
b. Het voorgestelde art. 79a, tweede lid, bepaalt dat gedeputeerde staten bij de 
voorbereiding van het beleidsplan overleg plegen met de betrokken gemeentebestu­
ren en rijksdiensten. Ook deze bepaling roept, al dan niet in combinatie met andere, 
vragen op.
Vooreerst rijst de vraag of het wenselijk is in een wetstekst te spreken van overleg 
met 'rijksdiensten'. Een rijksdienst bezit (in het algemeen) geen zelfstandige be­
voegdheden en treedt slechts op namens de minister van het departement waaronder 
de dienst ressorteert. Reeds om deze reden ware het m.i. juister te spreken van 
overleg met ‘Onze betrokken minister'. Maar wat de bepaling nog kwestieuzer maakt 
is het feit dat niet nauwkeurig vaststaat wat onder rijksdienst moet worden verstaan. 
Niet iedere rijksdienst is voorzien van de kwalificatie ‘dienst', terwijl het onderscheid 
tussen bijv. ‘rijksdiensten’ en ‘rijksinstellingerï ook niet altijd duidelijk ís. De bepaling 
leidt aldus tot onzekerheid over de vraag of en zo ja met welke instanties overleg zal 
moeten worden gevoerd. De brief van 26 april gaat dan ook uit van een juister inzicht 
waar hij spreekt van ‘departementaal’ beleid en handelen (passim). Dit ware ín de 
wetstekst tot uitdrukking te brengen.
Een tweede vraag met betrekking tot artikel 79a, tweede lid, rijst, zodra men deze 
bepaling legt naast het voorgestelde artikel 127c, gemeentewet. Het eerste lid van
laatstgenoemd artikel verwijst naar de zogenaamde negatieve lijst, die onderwerpen 
bevat ten aanzien waarvan de gemeentebesturen in de toekomst niet meer bevoegd 
zullen zijn. Het tweede lid van artikel 127c nu stelt: ‘Het bepaalde in het eerste lid 
geldt niet, indien ten aanzien van bedoelde onderwerpen toepassing wordt gegeven 
aan het bepaalde in artikel 79a, tweede lid, van de Provinciewet...’. Hoe moet deze 
bepaling worden verstaan? Letterlijk genomen houdt zij in dat, zodra er over een on­
derwerp van de negatieve lijst met ‘de betrokken gemeentebesturen (en rijksdien­
sten13)’ overleg wordt gevoerd in het kader van de voorbereiding van het beleidsplan 
de negatieve lijst ophoudt te gelden! Aldus kunnen gemeentebesturen die aan de 
werking van de negatieve lijst willen ontkomen zich onmiddellijk als overlegpartner 
opwerpen en vervolgens staande houden dat de negatieve lijst niet (meer) voor hen 
geldt. Wie bepaalt dan of er sprake is van overleg als bedoeld in artikel 79a? Gede­
puteerde staten of het gemeentebestuur? En worden gedeputeerde staten niet in de 
merkwaardige positie gemanoeuvreerd dat zij, indien zij overleg plegen, de werking 
van de negatieve lijst opheffen en dat zij, indien zij geen overleg plegen, geen be­
leidsplan tot stand kunnen brengen? En wat moet een rechter doen die wordt gecon­
fronteerd met een gemeentelijk besluit inzake een onderwerp van de negatieve lijst? 
Moet deze gaan beoordelen of er van overleg sprake was ja dan neen om vervolgens 
te kunnen beslissen over de verbindendheid van het gemeentelijk besluit? Moet deze 
rechter zich wenden tot gedeputeerde staten of het gemeentebestuur om te verne­
men of er sprake is van overleg in de zin van de wet? Het lijkt hoogst ongelukkig de 
werking van de negatieve lijst van dergelijke onzekerheden te laten afhangen. Of be­
doelt de bepaling te zeggen dat met betrekking tot de onderwerpen van de negatieve 
lijst de gemeentebesturen bevoegd zijn overleg te voeren met gedeputeerde staten, 
zodra deze een beleidsplan voorbereiden en dat, indien dat niet het geval is, de ge-
13. Naar de tekst moeten niet alleen de betrokken gemeentebesturen, maar ook de betrokken 
rijksdiensten bij het overleg betrokken zijn, wil toepassing van de negatieve lijst worden uitge­
sloten. Aannemelijk is echter dat alleen het overleg tussen gedeputeerde staten en de ge­
meentebesturen is bedoeld.
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meentebesturen daartoe niet bevoegd zijn? Kortom: een toekenning van de be­
voegdheid tot overleg? Het valt nauwelijks aan te nemen.
De regeling zou leiden tot een verplicht zwijgen van het gemeentebestuur over de 
in de negatieve lijst opgenomen onderwerpen, ook indien het gemeentelijk bestuur 
(en het provinciaal bestuur) behoefte aan overleg zouden gevoelen buiten het kader 
van de voorbereiding van het beleidsplan!
Ten slotte is nog een derde interpretatie -  hoewel niet blijkend uit de tekst van de 
genoemde artikelen -  denkbaar: het gemeentebestuur mag zich begeven op het ter­
rein van de negatieve lijst, indien daarover in het overleg over het beleidsplan over­
eenstemming is bereikt (dus niet: terwijl er nog wordt overlegd). In deze opvatting 
biedt de bepaling aanzienlijk meer houvast met betrekking tot de competentieverde- 
iing tussen provincie- en gemeentebesturen. Maar, zoals gezegd: de tekst luidt be­
paald anders. Overigens bevat ook de toelichting omtrent de mogelijke betekenis van 
deze bepaling geen aanduiding. Hoe dit ook zij, de relatie tussen het voorgestelde 
artikel 79a, tweede lid Provinciewet in het voorgestelde artikel 127c, tweede lid, ge­
meentewet blinkt niet uit door duidelijkheid. Daarmee staat de status van de nega­
tieve lijst en dientengevolge een gedeelte van de gemeentelijke bevoegdheden op 
losse schroeven, iets waarover de provinciebesturen noch de gemeentebesturen in 
luid gejuich zuilen uitbarsten.
c. Ten slotte noopt de tegelijk met de brief van 26 april uitgebrachte nota van wijzi­
gingen tot een vraag.
In artikel 94 Provinciewet en in artikel 151 gemeentewet wordt ‘Onze Minister die 
het aangaat’ verplicht het provinciaal bestuur te horen respectievelijk het gemeente­
bestuur in de gelegenheid te stellen zijn mening kenbaar te maken alvorens mede­
bewind wordt gevorderd bij een wet of algemene maatregel van bestuur. Dit, zoals de 
toelichting stelt, om de inspraak van provinciezijde te waarborgen en het contact met 
en de inbreng door de bestuurspraktijk te vergroten. Opvallend is dat, waar het be­
treft medebewind gevorderd van gemeentebesturen door provinciale verordeningen, 
een vergelijkbare bepaling ontbreekt. Bestaat er, zo zou men kunnen vragen, in de 
relatie provincie-gemeente dan geen behoefte aan inspraak en contact met de be­
stuurspraktijk, of wordt aan die behoefte in de praktijk reeds ín zodanige mate vol­
daan dat een wettelijke waarborg overbodig is?14
Voor diegenen die reeds wantrouwig staan ten opzichte van het provinciaal be­
leidsplan, is het ontbreken van een dergelijke regeling een teken aan de wand: over 
het plan mag dan nog overlegd worden, maar zodra eenmaal ter uitvoering ervan 
door de provinciebesturen medebewind wordt gevorderd, hetgeen aanzienlijk ingrij­
pender is dan de vaststelling van het plan dat immers de gemeentebesturen niet 
bindt, is het afgelopen met de inspraak, het contact met en de inbreng door de -  
gemeentelijke -  bestuurspraktijk.
De enige waarborg die de gemeenten wordt verschaft is dat de kosten van de in 
medebewind gevorderde uitvoering door de provincies aan de gemeenten zal worden 
vergoed volgens het voorgestelde artikel 85, tweede lid, Provinciewet. Maar daarmee 
wordt niet afgedaan aan het feit dat de gemeentebesturen, zonder gewaarborgde in­
spraak, meer en meer dreigen te worden tot mechanische uitvoerders van provinciale 
verordeningen en richtlijnen ter verwezenlijking van het plan.
14. Deze kwestie was ook reeds aan de orde bij de totstandkoming van het huidige art. 85 
Pw. Ook toen zag de minister niet voldoende klemmende redenen om een verplichting tot 
raadpleging van de gemeentebesturen in de Pw, op te nemen. Nu het echter in de bedoeling 
ligt de provinciebesturen een sterkere greep te doen krijgen op het gemeentelijke beleid (het 
beleidsplan) lijken wel degelijk klemmende redenen aanwezig.
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6. Slot
De in het wetsontwerp reorganisatie binnenlands bestuur vervatte verplichting tot 
vaststelling van een provinciaal beleidsplan lijkt nog te weinig doordacht, zowel uit het 
oogpunt van de mogelijkheden tot integrale planning als uit het oogpunt van de ge­
volgen Jie het plan kan hebben voor de verhouding tussen Rijk, provincies en ge­
meenten. Met name in de relatie tussen provincies en gemeenten opent het voorstel 
wijde perspectieven tot uitholling van de gemeentelijke taken en verantwoordelijkhe­
den. In dit opzicht is het plan zeker geen fata morgana, doch dreigt het fataal te wor­
den voor de basiseenheden van ons staatsbestel, de gemeenten.
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